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Resumen:
Durante la aplicación del programa de ajuste económico-financiero, el XIX Go-
bierno Constitucional portugués (PSD/CDS, 2011-2015) reivindicó la Economía 
Social (ES) como medio principal para responder a la situación de crisis vivida por 
el país. El objetivo de este artículo es analizar la visión proyectada de la ES desde 
el poder político en lo que toca a sus funciones, su articulación con las políticas 
públicas y su justificación moral. De este modo, se identifica el papel atribuido a 
la ES en un contexto de crisis a la vez que se determina en qué medida es posi-
ble discursivamente compatibilizar las iniciativas propias de la ES y las denomina-
das políticas de austeridad.
Este trabajo toma como material empírico de referencia la producción documen-
tal del XIX Gobierno sobre la ES así como la comunicación pública de sus inicia-
tivas en este terreno. Dicho material se analiza críticamente con el objeto de 
reconstruir la visión gubernamental de la ES como herramienta de combate al im-
pacto social de la crisis. En un contexto de austeridad caracterizado por la desin-
versión en el sistema público de bienestar, el aumento del desempleo y el incre-
mento de las formas de pobreza y exclusión social, dicha visión se asocia a la 
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idea de paliativo frente a las insuficiencias de la acción estatal y las asimetrías del 
mercado.
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Abstract:
The Social Economy (SE) was explicit and frequently invoked by the 19th 
Constitutional Government of Portugal (PSD/CDS, 2011-2015) during the 
implementation of the Economic Adjustment Program commissioned by the 
International Monetary Fund, the European Commission and the European 
Central Bank. In this sense, SE was presented as one of the main means to face 
the difficulties associated to the social and economic crisis.
The aim of this paper is to analyse the view on SE which was transmitted by the 
19th Government in this period in order to know what the role attributed to SE 
in a context of social crisis is, what its function in terms of public policies is and 
what its ethical justification according to the political power is. Thus, this work 
examines how is constructed, in terms of political discourse, the compatibility 
between SE and austerity policies.
The empirical base of this article is constituted by official documents produced 
by the 19th Government about SE as well as public communications on 
governmental initiatives related to SE as a response to social crisis. This 
documental set is analysed according to a critical approach in order to extract 
the scope, the mission and the range indorsed to SE by the political power. 
In a context dominated by austerity policies and characterized by a selective 
disinvestment in public welfare, rising unemployment and the increase of poverty 
and social exclusion, SE is seen by the governments as a palliative resource 
against the state limitations and the market asymmetries.
Keywords:
Social Economy; Austerity; Public Policies; Portugal.
Claves Econlit:
A130, I390, Z130.
Introducción
Entre Mayo de 2011 y Junio de 2014, Portugal vivió sujeto a las di-
rectrices del Programa de Asistencia Económica y Financiera (PAEF) acor-
dado con la Comisión Europea (CE) y el Fondo Monetario Internacio-
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nal (FMI). A cambio de 78 mil millones de euros, el país se comprometía 
a aplicar un conjunto de medidas que perseguían, de acuerdo con fuentes 
oficiales, «(…) reestablecer la confianza de los mercados internacionales, 
(…) y promover la competitividad y el crecimiento económico sostenible» 
(Banco de Portugal, s.a.). El nuevo gobierno (XIX Gobierno Constitucio-
nal) surgido de las elecciones generales de Junio de 2011, una coalición 
formada por el Partido Socialdemócrata (PSD, centro-derecha liberal) y 
el Centro Democrático Social-Partido Popular (CDS-PP, derecha conser-
vadora), declaraba sin ambages su compromiso con la ejecución del PAEF 
(Público, 2011). El programa de medidas del XIX Gobierno Constitucio-
nal también contenía una promesa que, por aquel entonces, pasaría desa-
percibida para la opinión pública: el ejecutivo liderado por Pedro Passos 
Coelho apelaba explícitamente a las organizaciones de Economía Social 
(ES) como medio de respuesta a los problemas generados o agravados por 
la crisis económico-financiera:
No dejaremos a nadie atrás. El valor inconmensurable de la dignidad 
humana nos obliga a preocuparnos por auxiliar a los más vulnerables y a un 
reparto justo de los costes y sacrificios asociados a la superación de la crisis y 
al propio proyecto de cambio que orienta las políticas del Gobierno. (Presi-
dência do Conselho de Ministros, 2011: 85-86)
A primera vista, esta reivindicación de la ES puede parecer extraña 
en un gobierno decidido a aplicar un conjunto amplio de políticas de 
austeridad. Basadas en la devaluación interna como instrumento de 
competitividad, la retracción del Estado, la liberación de la energía em-
prendedora de la iniciativa privada y la dinamización de los mercados, 
estas políticas divergen de los proyectos de naturaleza socializante de la 
ES, de sus pretensiones de democracia organizativa y equidad distribu-
tiva así como de la defensa del principio de reciprocidad como principio 
de gobernación económica. Muy a pesar de esa extrañeza, para el XIX 
Gobierno Constitucional portugués, la convergencia entre aquellas polí-
ticas y la ES sí parecía posible. Es decir, la apuesta por la ES formó parte 
de las políticas públicas desarrolladas en tiempo de crisis y ajuste econó-
mico-financiero.
El objetivo de este trabajo es, precisamente, analizar críticamente esa 
convergencia. Si, como apuntaba anteriormente, la ejecución del PAEF fue 
prioritaria para el gobierno, la vindicación de la ES fue posible en la me-
dida en la que algunos de sus postulados fueron adaptados a las exigencias 
de las políticas de austeridad. La cuestión que se plantea es saber cómo se 
construye discursivamente tal compatibilidad y qué papel le estuvo reser-
vado a la ES en el ajuste económico y financiero portugués. Con este fin, 
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se toma como material empírico de referencia un conjunto de documentos 
oficiales alusivos a la ES que tienen su origen en la esfera gubernamental 
o en las iniciativas concertadas entre el XIX Gobierno y representantes es-
pecíficos del sector de la ES. Mediante el análisis de ese material es posible 
identificar la visión que se proyecta de la ES desde el poder, esto es, cómo 
se encuadra en un contexto de austeridad, qué articulación se propone con 
las políticas públicas y qué tipo de valores justifican tal articulación. De 
este modo, nos situamos en un terreno en el que se cruzan tres áreas temá-
ticas fundamentales: la Economía Social, las políticas públicas y el discurso 
político acerca de la crisis; tres cuestiones prioritarias en el debate intelec-
tual, ideológico y normativo de los últimos tiempos.
De acuerdo con el objetivo establecido, el artículo se divide en cuatro 
partes. En la primera, se establece el marco teórico y conceptual que es-
tructura el análisis. Ello supone abordar las relaciones existentes entre las 
tres áreas temáticas que vertebran la exposición, a saber, la Economía So-
cial, las políticas públicas y las políticas de austeridad. Se efectúa además 
una breve caracterización del panorama pasado y presente de la ES en el 
país vecino. El discurso del XIX Gobierno es claro en ese sentido: las orga-
nizaciones de ES deben funcionar activamente como salvaguardia de la po-
blación más castigada por la crisis. De este modo, se da continuidad a un 
vínculo entre la providencia estatal y la ES que se articula históricamente 
de forma variable.
La segunda parte corresponde a la sección metodológica y en ella se 
presenta el material documental que se analiza justificando además su per-
tinencia. Asimismo, se explicita la estrategia de análisis y las dimensio-
nes que son objeto de estudio. Globalmente, dicha estrategia parte de una 
aproximación crítica al discurso del XIX Gobierno en lo que toca a los va-
lores, la visión y la misión atribuidos a la ES en un contexto de crisis.
En la tercera parte se analiza el discurso del XIX Gobierno con el pro-
pósito de reconstruir su visión sobre la ES. Esa visión incluye a) una carac-
terización general de la situación del país a partir de la cual se apela a la in-
tervención de las organizaciones de la ES; b) iniciativas gubernamentales 
específicas como el Programa de Emergencia Social, articulado y ejecutado 
a través de tales organizaciones; c) una propuesta de articulación entre el 
Estado y el sector de la ES como medio de organizar y proporcionar servi-
cios de protección social; y d) una justificación moral de ese llamamiento a 
la ES como racionalización normativa de las medidas gubernamentales de 
política pública.
En la cuarta y última parte se discuten los resultados del análisis desta-
cando dos aspectos fundamentales. Primero, evaluando la posibilidad de 
que para el XIX Gobierno la ES fuese, fundamentalmente, una economía 
de tipo paliativo que corrige y compensa las ausencias del Estado y los fa-
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llos del mercado. Segundo, considerando los riesgos de instrumentalización 
de la ES al servicio de las denominadas políticas de austeridad.
1.  Economía Social, políticas públicas y políticas de austeridad: 
¿qué relaciones?
1.1. El concepto de Economía Social
La definición del concepto de Economía Social no es ajena al debate 
teórico. Con todo, no figura entre los objetivos de este artículo ilustrar ese 
debate (Chaves y Monzón, 2001). Por ese motivo, parto de una definición 
meramente operativa que permita abordar con garantías el caso portugués. 
De acuerdo con Defourny (2009) y Monzón y Chaves (2012), el espacio 
de la ES está integrado por organizaciones privadas que reúnen las siguien-
tes características:
a) Tienen como finalidad ofrecer bienes y servicios a sus miembros o 
a la colectividad. Tales bienes y servicios también pueden ser vendi-
dos en el mercado. Otra posibilidad es que sean encaminados a las 
economías domésticas que, actuando como consumidores, pueden 
pagar integral o parcialmente el precio de los mismos.
b) Poseen una gestión autónoma y desarrollan procesos de decisión 
democrática basados en la lógica «una persona, un voto».
c) Priorizan las personas y el trabajo frente a la distribución de rentas 
derivadas de la actividad. Por esa razón, es habitual que los exce-
dentes se reinviertan para asegurar la viabilidad de la organización. 
Se asume, pues, que la noción de excedente se diferencia del con-
cepto de lucro, entendido como remuneración del capital en fun-
ción de la inversión realizada.
d) La adhesión a la organización es voluntaria.
e) La organización es independiente de cualquier tipo de tutela, lo 
que no excluye la posibilidad de obtener financiación y apoyo de 
organismos públicos o privados.
f) Las fórmulas organizativas típicas son las cooperativas, las asocia-
ciones y las mutualidades.
A pesar de este intento por delimitar adecuadamente el concepto, lo 
cierto es que, por ejemplo, presenta concomitancias con la noción de Sec-
tor No Lucrativo u Organizaciones sin Ánimo de Lucro (Non Profit Or-
ganizations), otro de los conceptos más empleados a la hora de referir esta 
realidad. Empero, la exigencia a sus dirigentes de un principio de altruismo 
puro como principio de autodefinición identitaria o la no obligatoriedad 
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de un sistema de gestión democrática alejan substancialmente dicha no-
ción del concepto de Economía Social (Powell e Steinberg, 2006; Salamon 
e Auheier, 1999). Pese a todo, en este terreno será necesario convivir con 
ciertas ambigüedades e indefiniciones, producto de la dificultad intrínseca 
de cualquier concepto para captar satisfactoriamente la pluralidad de los fe-
nómenos económicos (Chaves, 1997).
En clave institucional y en términos de reconocimiento legal, admi-
nistrativo y académico, el concepto de Economía Social se encuentra ple-
namente establecido en Portugal. Basta, como muestra, constatar la deno-
minación de la ley que encuadra este tipo de actividades (Lei de Bases da 
Economia Social), el proyecto de contabilidad nacional del valor econó-
mico de estas organizaciones (Conta Satélite da Economia Social) o la pro-
pia oferta formativa en este dominio (Máster en Economia Social e Solidá-
ria en el ISCTE-Instituto Universitário de Lisboa o en la Universidade do 
Minho, Máster en Gestão de Organizações de Economia Social en la Univer-
sidade Católica do Porto o la Post-graduación en Economia Social de la Uni-
versidade de Coimbra). Estos ejemplos no implican que tal reconocimiento 
sea un criterio unívoco a la hora de distinguir entre organizaciones que for-
man o no parte de la ES. Son ilustrativos, si se quiere, de la aceptación so-
cial del término aunque no nos eximan de considerar principios normati-
vos estructuradores como la solidaridad, la democracia, la autonomía y la 
voluntariedad. Con todo y aun tratándose de un concepto consolidado, ve-
remos cómo el XIX Gobierno lo utiliza junto a otros que funcionan en su 
discurso como sinónimos, a saber, «tercer sector», «sector solidario» o «sec-
tor social».
1.2. Economía Social y políticas públicas
Las relaciones entre el Estado como promotor de políticas públicas y la 
ES son complejas y se hallan expuestas a diferentes tipos de equilibrio. En 
función de cómo se teorice esa articulación, tendremos una versión más o 
menos autónoma, dependiente o instrumental de la ES en el campo de las 
políticas públicas. De acuerdo con la más reciente aportación de Laville e 
Nyssens (2016), tal articulación puede ser de tres tipos: tutelada, acordada 
o competitiva.
Cuando la articulación es tutelada, el Estado fija unilateralmente los 
objetivos, los servicios, las normas y la modalidad de financiación de las 
políticas públicas. Establecido de este modo, cabrá a las organizaciones de 
ES la prestación de tales servicios siempre en posición subordinada en rela-
ción a la iniciativa estatal (Hespanha y Lucas dos Santos, 2016): ni la po-
blación potencialmente beneficiaria ni aquellas organizaciones intervienen 
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en la determinación de prioridades. En este punto, la ES no encarna la au-
tonomía de la sociedad civil y prescinde de su proyecto de democracia di-
recta y deliberativa.
Desde una óptica competitiva, el Estado define el marco legal donde 
operan las organizaciones de ES. Estas, adoptando una lógica de competi-
ción, pugnan por la prestación de servicios. Se configura un casi-mercado 
de políticas públicas comúnmente relacionado con la desactivación del Es-
tado de Bienestar y una visión del ciudadano como cliente-consumidor. Se 
reivindica instrumentalmente la ES para ocupar el espacio de un Estado 
que se retira como proveedor directo de protección social. Esta instrumen-
talización no tiene un origen exclusivamente estatal. También las empresas, 
mediante el modelo del Social Business, poden utilizar las organizaciones de 
ES como un medio para legitimar el sistema capitalista bajo el formato de 
filantropía eficiente gestionada con arreglo a principios «manageriales». In-
cluida en esta categoría encontramos las propuestas de la Tercera Vía, cuya 
formulación más conocida corresponde a Anthony Giddens (1998). En 
ella se defiende la posibilidad de un Estado de Inversión Social (Social In-
vestment State) en el que la producción y distribución de servicios de bien-
estar y protección se efectúe a partir de combinaciones entre el Estado y las 
organizaciones de la ES, correspondiendo al primero la tarea de replicar el 
dinamismo del mercado en este campo y combatir la rigidez administra-
tiva.
Un tipo de articulación acordada conlleva la construcción conjunta de 
políticas públicas entre el Estado y la ES definiendo criterios de interven-
ción y utilidad. Aquí el Estado sí reconoce en las organizaciones de la ES la 
condición de interlocutores válidos y representantes de la sociedad civil. El 
desafío es lograr la compatibilidad de la solidaridad horizontal —basada en 
la reciprocidad y característica de la ES— con la solidaridad vertical —ba-
sada en la redistribución y característica del Estado— desestimando la soli-
daridad filantrópica de cariz asistencialista (Laville, 2016).
En cualquier caso, estas modalidades de articulación aparecen aquí ex-
puestas como prototipos puros que nunca se concretan empíricamente de 
forma literal. Como sucede con el caso portugués, existen elementos que 
encajan en las tres modalidades sin que ello signifique que no pueda detec-
tarse una tendencia general. Históricamente, tal articulación fue frecuente-
mente tutelada, adoptó una versión acordada con la caída de la dictadura y 
la implantación de la democracia e introdujo, desde los años 90, fórmulas 
competitivas. En este sentido, pueden distinguirse las siguientes fases:
— Estado Novo (1933-1974): Antes de 1933 ya existían diferentes ma-
nifestaciones de la ES (Quintão, 2011). Es el caso de las coopera-
tivas que se desarrollan con la emergencia de la cuestión social desde 
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el siglo xix, reconocidas jurídicamente en 1867 y que alcanzarían las 
340 unidades en la década de 1920. También el de las mutualida-
des, que en 1931 contaban con 576 mil miembros en todo el país. 
Con la llegada de Oliveira Salazar al gobierno y la implantación del 
régimen dictatorial, el Estado adoptó una posición subsidiaria en la 
provisión de bienes y servicios de protección social a la población 
(Joaquim, 2015). Estatal y formalmente, se reconocía la importan-
cia de las instituciones de solidaridad social mas concernía exclusi-
vamente a ellas la producción y distribución de bienes y servicios a 
los más necesitados. De entre las organizaciones de ES, el régimen 
toleraba las mutualidades y las asociaciones con vocación asistencial 
y reprimía las cooperativas, sospechosas de subversión de los valo-
res tradicionales dada la preferencia de la izquierda política por esta 
forma de organización del trabajo. En general, es un período de ar-
ticulación tutelada en el que, según las directrices estatales, las orga-
nizaciones de ES desarrollan su actividad con arreglo a patrones asis-
tencialistas, corporativistas y caritativos.
— Revolución de los Claveles (1974-1975): Se produce una alteración 
substancial con relación al paradigma anterior (Quintão, 2011). La 
intensa movilización de la sociedad civil y la influencia ejercida por 
los modelos de inspiración socialista condujeron a un crecimiento 
sin parangón de organizaciones de ES dirigidas a la satisfacción de 
necesidades básicas y a la corrección de los déficits que presentaba 
el país en los dominios de la salud, la vivienda, el empleo y la edu-
cación (Varela, 2014). Al tiempo, comienza a construirse un sis-
tema de protección social universal que se materializará en la Cons-
titución de 1976 (Rodrigues, 2010) y que incluye leyes en materias 
como el subsidio de desempleo, el derecho laboral, la protección 
contra la enfermedad o la invalidez, el salario mínimo, las pensiones 
o la financiación de la Seguridad Social. Las organizaciones de ES y 
el Estado adoptan un sistema de colaboración relativamente iguali-
tario si bien, con frecuencia, el dinamismo de la ES sobrepasó a la 
acción estatal modelando políticas públicas que, a posteriori, serán 
legalmente reconocidas.
— Post-revolución e estabilización democrática (1976-década de los 
años 90). La institucionalización de la democracia liberal represen-
tativa está asociada a la edificación de un sistema de bienestar por 
iniciativa estatal (Joaquim, 2015). En este proceso, las organizacio-
nes de ES son reconocidas como piezas esenciales en la producción 
y provisión de servicios y bienes de protección social. Esto motivará 
un fortalecimiento de la cooperación entre el Estado y dichas orga-
nizaciones, especialmente las Instituciones Particulares de Solida-
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ridad Social (IPSS), fundamentales, como veremos, en el discurso 
del XIX Gobierno. En 1979 se instituye el Estatuto de las IPSS y 
un año después se reglamenta el procedimiento de colaboración con 
el Estado mediante los llamados Protocolos de Colaboración. Es-
tos protocolos se traducen en cobertura financiera estatal para que 
las IPSS ejecuten sus actividades de acción social, centradas en el 
apoyo a la infancia, familias necesitadas, tercera edad, minusvalía fí-
sica y psíquica y medicina preventiva (Joaquim, 2015). En 1996 se 
establece el Pacto de Cooperación para la Solidaridad Nacional, me-
diante el cual la administración central, regional y local y las insti-
tuciones sociales se comprometían a crear una red a escala nacional 
para optimizar los recursos estatales, pero también los de las propias 
instituciones. En el año 2000, las Bases Generales del Sistema de 
Solidaridad y Seguridad Social refuerzan la tutela estatal con el po-
der de fiscalización e inspección sobre las IPSS. En síntesis, esta fase 
representa la persistencia de una lógica y de un discurso de articula-
ción acordada entre el Estado y la ES que constituye la antesala para 
una posterior introducción de elementos competitivos.
— Estabilización y reforma del Sistema de Bienestar (2000-hasta hoy). 
Se edifica una relación de cooperación privilegiada entre el Estado y 
la ES en la vertiente de las IPSS y estrechamente asociada al campo 
de la acción social. Los componentes asistencialistas, en retroceso 
desde los años 80, no desaparecen y conviven simultáneamente con 
la versión socialdemócrata, que ambiciona un sistema universal de 
protección social y la versión neoliberal, que ve en esa protección 
un incentivo a la no participación en el mercado de trabajo (Fe-
rreira, 2013). Las denominadas políticas de austeridad acentúan este 
último enfoque, enfatizando la necesidad de reducir el gasto público 
y, específicamente, el de tipo social para apostar por una dinamiza-
ción competitiva de las organizaciones de ES.
Como puede constatarse, la relación entre la ES y las políticas públicas 
es constante, especialmente en lo que toca a la edificación de un sistema de 
bienestar y protección social. En Portugal se detectan tendencias híbridas 
en las que se alternan modalidades de articulación, circunstancia que no es 
necesariamente igual a la de otros países europeos (Ferreira, 2013). En el 
espacio anglosajón, las organizaciones de ES desarrollan su actividad orien-
tadas preferentemente al mercado mientras que los modelos corporativistas 
—Francia, Alemania, Austria— exhiben una tendencia más estatista, asu-
miendo el propio Estado la misión de proveer, fiscalizar y financiar. Una 
tercera posibilidad es la que ofrecen los países nórdicos, en los que la forta-
leza del sistema estatal de protección y bienestar determina un menor de-
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sarrollo de las organizaciones de ES, más concebidas como canales de pre-
sión y reivindicación frente a los poderes públicos.
1.3. La Economía Social en Portugal: una visión panorámica
De acuerdo con la Ley de Bases de la Economía Social (Lei 
n.º 30/2013, de 8 de mayo), las organizaciones que componen el sector de 
la ES son las cooperativas, las mutualidades, las asociaciones, las fundacio-
nes, las IPSS y las misericordias. Así como las cuatro primeras resultan fa-
miliares para el lector especializado y por ello no será necesaria una expli-
cación generalista, las dos últimas sí merecen una caracterización adicional 
dada su particularidad.
Las misericordias son organizaciones específicamente portuguesas cuyo 
origen data del siglo xviii. Se dedican prioritariamente a la satisfacción de 
carencias sociales —salud, residencias de ancianos y centros de día/noche, 
centros de acogida— y se hallan estrechamente vinculadas a la Iglesia cató-
lica.
Por su parte, las IPSS no son estrictamente una forma organizativa y sí 
un estatuto jurídico concedido a entidades que son la expresión organiza-
tiva de la solidaridad nacida de la sociedad civil. Según la Cuenta Satélite 
de la Economía Social (CASES, 2013), de entre las 55 mil organizaciones 
de la ES contabilizada en Portugal, 5000 poseen este estatuto. De ellas, la 
mayoría son asociaciones (84,3%), seguidas de Misericordias (6,8%), Fun-
daciones (4,2%), Mutualidades (2,4%) y Cooperativas (2,3%). Las Institu-
ciones Particulares de Solidaridad Social prestan servicios de apoyo, sobre 
todo, a deficientes psíquicos y físicos, ancianos y familias en áreas relacio-
nadas con la salud, la educación, la vivienda y la integración social. Están 
parcialmente financiadas por la Seguridad Social mediante protocolos 
bianuales de cooperación y muchas tienen capacidad para generar ingresos 
propios gracias a la venta total o parcial en el mercado de sus productos y 
servicios.
En lo que se refiere al significado macroeconómico de la ES en Portu-
gal, la Cuenta Satélite de la Economía Social (CASES, 2013) proporciona 
la información más completa de la que disponemos hasta la fecha, pese a 
que sus datos originales se remonten al año 2010:
— Existen 2.260 cooperativas, 119 mutualidades, 381 misericordias y 
52.086 asociaciones.
— El Valor Añadido Bruto (VAB) de la ES equivale al 2,8 del VAB 
portugués. El sector concentra 5,5% del empleo remunerado. La re-
muneración media corresponde al 83% de la remuneración media 
nacional.
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— Del total de las organizaciones de la ES, 94% son asociaciones, que 
representan el 54% del VAB de la ES y el 65% del empleo en el sec-
tor.
— El 64,4% de las organizaciones desarrolla su actividad encuadrada 
en la categoría de ‘acción social’ (incluye servicios de carácter huma-
nitario y ayuda a individuos con minusvalías, ancianos y jubilados, 
familias, público infantil-juvenil; entidades de emergencias y res-
cate como los retenes voluntarios de bomberos y bancos de alimen-
tos). Esta categoría genera el 41,3% del VAB de la ES y representa 
el 48% del empleo remunerado.
— Hay 5022 IPSS, que generan el 50% del VAB de la ES y el 42,6% 
de las remuneraciones. En ellas se concentra el 38,2% de las nece-
sidades netas de financiación de la ES. Su actividad fundamental 
también se integra en la categoría de «acción social» —el 64% res-
ponde a esa característica— y el 62% de su financiación responde 
a la venta y producción de bienes y servicios. De acuerdo con Al-
meida (2011), el 70% de los servicios en el campo de la acción so-
cial —jardín de infancia, guarderías, centros de día y de noche, re-
sidencias para la tercera edad o apoyo en domicilio— lo asumen las 
IPSS a nivel local, circunstancia que explica por qué, en términos de 
gastos e ingresos, muchas poseen un volumen superior a la media de 
las empresas de las zonas donde se localizan.
— El 63% de los recursos de las organizaciones de la ES se genera me-
diante la venta de bienes y servicios mientras que un 24% procede 
de transferencias estatales y de subsidios a la producción.
1.4. Las políticas de austeridad
Entre 2011 y 2015, las políticas de austeridad configuran el contexto 
general en el que se desarrolla la articulación que el XIX Gobierno propone 
entre la ES y las políticas públicas. Oficialmente, en este período, Portugal 
vive con arreglo a los requisitos del PAEF y sus exigencias en clave de conso-
lidación presupuestaria y estabilización de las cuentas públicas. Lo cierto es 
que tales políticas no comienzan estrictamente en 2011: existen precedentes 
significativos en la segunda legislatura del XVIII Gobierno Constitucional 
—del Partido Socialista, con José Sócrates como Primer Ministro— dentro 
de los llamados Planes de Estabilidad y Crecimiento I, II y IV presentados 
entre 2010 y 2011. Con todo, será durante el XIX Gobierno cuando ad-
quieran un peso dominante en la organización y marcha del país.
Según Blyth (2013), las políticas de austeridad son a) políticas que pro-
mueven intencionalmente procesos de deflación mediante los cuales, b) la 
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economía sufre un proceso de ajuste gracias a la reducción de los salarios, 
los precios y el gasto público, c) con el propósito de restablecer la competi-
tividad de la economía, d) la cual, en virtud de la disminución del déficit, la 
deuda y la despensa pública, e) provoca un aumento de la confianza de los 
inversores, pues la contención impide que el Estado absorba todas las posi-
bilidades de financiación, f) y, por extensión, una expansión de la actividad 
económica. En definitiva, estamos ante políticas que pretenden provocar 
un efecto expansionista en la actividad económica mediante una contrac-
ción sostenida de sus componentes. Dichas políticas poseen legitimación 
científico-académica (Alesina e Ardagna, 1998) y cuentan con destacados 
apoyos en organismos internacionales como el Fondo Monetario Interna-
cional, el Banco Mundial, la Unión Europea o el Banco Central Europeo. 
Se presentan como un conjunto de resoluciones técnicas investidas de obje-
tividad que proporcionan una solución a los problemas económicos: su pe-
digrí científico las torna unívocas e indiscutibles (Fourcade, Ollion y Algan, 
2015; Colander, 2005). El consenso sobre las mismas es amplio en secto-
res políticos, financieros y mediáticos con capacidad de acción e influencia, 
lo que explica que se hayan presentado como políticas aptas para resolver la 
crisis iniciada en Estado Unidos en 2008 como crisis de las hipotecas sub-
prime transmutada desde 2010 en crisis europea de las deudas soberanas. 
Con todo, no dejan de ser precisamente eso, una apuesta política por una lí-
nea específica de acción económica en un contexto también específico que 
se juzga favorable a su aplicación (Freire, 2013; Mamede, 2015). Como de-
muestra Freire (2013:87), la crisis constituye una «ventana de oportunidad» 
para ejecutar políticas de esta naturaleza, teóricamente impopulares dada 
su preferencia por la desvalorización salarial o el aumento de la presión fis-
cal sobre las clases medias y bajas, pero menos expuestas a la resistencia de la 
ciudadanía cuando se asocian a una coyuntura de emergencia.
Las políticas de austeridad no son sólo medidas económicas. Parte 
substancial de las mismas es el discurso que legitima su pertinencia, estruc-
turado a partir de tres ideas centrales:
a) Es una práctica habitual del Estado la aplicación de políticas derro-
chadoras que van más allá de sus posibilidades materiales compro-
metiendo el presente y el futuro del país (Sequeiros, 2013).
b) La población ha vivido durante los últimos años por encima de su 
capacidad económica a partir, fundamentalmente, del crédito (San-
tos, 2013).
c) El gasto público es, generalmente, ineficaz e ineficiente y se asocia 
al desperdicio de recursos (Caldas, 2013).
Entrando en el terreno de las políticas concretas, estas son una con-
trapartida al préstamo de 78 mil millones de euros, aportados en sus dos 
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terceras partes por la UE y correspondiendo el tercio restante al FMI. Las 
principales medidas aplicadas fueron (Moury e Freire, 2015):
a) Reducción del déficit público, que debía pasar del 5,9% del PIB en 
2011 al 3% en 2013. Con ese propósito, serían reducidos los gastos 
operacionales de la administración, aplicados cortes en los salarios 
de los funcionarios públicos, paralizadas las nuevas contrataciones, 
incentivadas las jubilaciones anticipadas y ejecutados despidos en el 
aparato estatal. De igual modo, se redujo el subsidio de desempleo 
en montante y duración, las pensiones y se congelaban un con-
junto amplio de prestaciones sociales. Por último, aumentaban los 
impuestos directos (IRPF e Impuesto de Sociedades) y los indirec-
tos (IVA) así como las tasas de copago por los servicios sanitarios.
b) Corrección de los desequilibrios de un sector financiero extrema-
damente endeudado. Para este fin se reservaron 12 mil millones de 
euros.
c) Dinamización de la actividad económica. Se pretendía un aumento 
de la flexibilidad del mercado de trabajo y de la competitividad 
empresarial reduciendo las indemnizaciones por despido o cancela-
ción de contrato, aumentando las horas de trabajo o aligerando los 
requisitos para despedir a trabajadores. Otro punto de interés era 
la abertura a la competencia de sectores protegidos —agua, teleco-
municaciones, transportes, energía, servicios postales— mediante la 
privatización de empresas públicas o la venta de la participación del 
Estado en su capital.
2. Apunte metodológico
El objetivo de este artículo es analizar la visión de la ES proyectada por 
el XIX Gobierno Constitucional portugués. Por esa razón, se asume como 
objeto de estudio el discurso gubernamental oficial a través del cual se con-
creta esa visión, reconstruida a partir de material documental relevante.
El discurso gubernamental sitúa en un primer plano de la esfera pú-
blica diversos conceptos, explicaciones y justificaciones en pro de un mo-
delo de ES que considera legítimo y que, simultáneamente, es legitimado 
por tener su origen y soporte en el gobierno (Hespanha, 2007). Así pues, la 
producción discursiva del poder gubernamental combina una intencionali-
dad descriptiva con otra de carácter prescriptivo; combinación clásica siem-
pre que se aborda la relación entre política, ideología y discurso (Van Dijk, 
2005a). Según la perspectiva de la homología, el discurso coincide con la 
práctica y, por ese motivo, expresa fidedignamente las intenciones de quien 
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lo produce. Según la perspectiva de la ideología, el discurso justifica los 
motivos de la práctica sin identificar los intereses que la sustentan, lo que 
permitiría que siendo de interés particular, pueda ser presentada como una 
iniciativa de interés general (Van Dijk, 2005b). Es cierto que ambas pers-
pectivas resultan útiles para entender fenómenos de esta naturaleza, si bien 
resultan insuficientes si se pretende abordar posiciones híbridas como la 
que nos ocupa. El discurso gubernamental no determina unilateral y uní-
vocamente una visión cerrada de la ES por dos razones. Primera, porque el 
significado de la ES también lo discuten los actores que integran el propio 
sector. Y segunda, porque el campo de la ES es heterogéneo, lo que per-
mite identificar organizaciones y plataformas de organizaciones más próxi-
mas o alejadas de la visión proyectada por el poder político. Esto es, existe 
una negociación sobre el sentido de la ES en tiempos de austeridad si bien 
esta no forma parte del cometido de este trabajo. Con todo, es siempre im-
portante señalar este aspecto para no incurrir en el reduccionismo de la 
unilateralidad que convierte el poder gubernamental en el único agente ca-
paz de imponer significados acerca de la ES.
La reconstrucción del discurso gubernamental sobre la ES distingue 
tres dimensiones principales:
a) La caracterización del contexto socioeconómico en el que deben 
operar las organizaciones de la ES, del que deriva la justificación 
del papel y funciones que se le atribuyen.
b) El modelo pretendido de articulación entre el Estado, las políticas 
públicas y la ES.
c) Los valores que sostienen las reivindicación de la ES como res-
puesta a los desafíos que plantea el contexto socioeconómico.
La reconstrucción del discurso gubernamental se realiza a partir del si-
guiente material documental, agrupado en tres bloques:
a) El primer bloque lo integra la documentación específica producida 
por el XIX Gobierno acerca de la ES.
— Programa de Emergencia Social (PES) (MSSS, 2011). Docu-
mento privilegiado para estudiar el enfoque gubernamental, 
contiene una relación de medidas para enfrentar la crisis cuya 
ejecución correspondería a las organizaciones de ES además de 
los principios que rigen la colaboración entre estas y el Estado.
— Presentación pública del Programa de Emergencia Social (Soares, 
2011). Tuvo lugar el 8 de mayo de 2011, cabiendo ese come-
tido al Ministro de Solidaridad y Seguridad Social, Pedro Mota 
Soares. Esta presentación permite conocer de primera mano la 
justificación y razones del propio programa en función de la na-
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turaleza de los problemas sociales que enfrenta el país así como 
constatar el llamamiento abierto y claro que efectúa el gobierno 
a la ES.
— Discurso de clausura del Primer Ministro en el I Congreso Interna-
cional de la Economía Social. El 29 de junio de 2013, Pedro P assos 
Coelho (2013) se dirige a los asistentes a este evento estructu-
rando su intervención en torno a la idea de la ES como medio 
principal de contrariar las consecuencias sociales de la crisis.
— Programa del XIX Gobierno Constitucional. Presentado y apro-
bado en la Asamblea de la República entre el 30 de junio y el 
1 de julio de 2011. La preocupación por armonizar las medi-
das propias con las derivadas del Memorando de Entendimiento 
con el FMI y la CE es evidente a lo largo del documento, así 
como las referencias expresas a la Economía Social en el apar-
tado de Seguridad Social y Solidaridad.
b) El segundo bloque de documentos recoge iniciativas conjuntas en-
tre el Estado y representantes institucionales de la ES.
— Carta Común de Balance y Compromiso (CPSS, 2013). Suscrita 
por el Estado y una parte significativa de los representantes ins-
titucionales de la ES. Permite observar cómo la visión guberna-
mental de la ES también se construye en interacción con algu-
nos de sus actores.
— Carta de Cascais para la Economía Social (CNES, 2013). Suscrita 
el 28 de Junio de 2013, anticipa el discurso que seis días más 
tarde profirió el Primer Ministro, Pedro Passos Coelho, en el 
cierre del I Congreso Internacional de la Economía Social.
— Discurso del Padre Lino Maia (Maia, 2011), Presidente de 
la Confederación Nacional de Instituciones de Solidaridad 
(CNIS), en las Jornadas Parlamentarias del CDS-PP (6 de sep-
tiembre de 2011). Inicialmente, esta intervención parece no 
encajar exactamente en este segundo bloque documental. Sin 
embargo, constituye un punto de encuentro, no directamente 
situado en la órbita estatal, entre un representante de la ES y un 
partido político que forma parte del XIX Gobierno Constitucio-
nal. El propio Lino Maia reconoce la participación del CNIS en 
la elaboración del Programa de Emergencia Social y su apoyo al 
mismo:
No coincidiendo exactamente con la propuesta de la CNIS, el PES es un 
programa que también tiene su marca, puesto que la CNIS y yo mismo cola-
boramos en él, leal y eficazmente, desde su concepción hasta su presentación 
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pública. También estaremos con él a conciencia para una aplicación segura 
y eficaz. (Maia, 2011:1)
 Este tipo de discurso permite observar el grado de sintonía entre las 
políticas de austeridad, las soluciones al impacto social de la crisis y 
el nivel de aceptación de las mismas entre sectores específicos de la 
ES.
c) El tercer bloque tiene un carácter exclusivamente auxiliar. Su co-
metido es apoyar o ilustrar aspectos específicos de los dos primeros 
bloques mediante noticias y declaraciones en los medios de comu-
nicación sobre las iniciativas gubernamentales en materia de ES.
3. La visión de la Economía Social en tiempos de austeridad
3.1.  Ajuste y emergencia: el encuadramiento de la Economía Social 
en un contexto de austeridad
Cualquier abordaje a la visión del XIX Gobierno portugués sobre la ES 
debe partir de un dato básico: la prioridad de la acción gubernativa es la 
ejecución del PAEF. Este es el punto de arranque que, inequívocamente, el 
gobierno adopta:
Se hace obligado el regreso, tan rápido como sea posible, a una trayec-
toria sostenible de las cuentas públicas que siente las bases de una economía 
próspera y creadora de empleo a medio plazo. Esto es, rigor y firmeza en las 
finanzas públicas para el crecimiento económico, la promoción del trabajo, 
la competitividad empresarial y la inclusión social. (Presidência do Con-
sejo de Ministros, 2011: 8)
El programa exige tiempo para alcanzar los resultados previstos y la 
aplicación conlleva una serie de costes que derivan de su inevitabilidad:
La pobreza se extiende. Aparecen nuevas formas alimentadas por el de-
sempleo y el endeudamiento de las familias. En la coyuntura actual resulta 
impensable optar por caminos que disminuyan aún más los niveles de pro-
tección social de los más desfavorecidos o que impliquen un esfuerzo finan-
ciero adicional que el país no puede soportar. (Presidência do Conselho de 
Ministros, 2011: 86)
De acuerdo con el gobierno, «Portugal pasa por una crisis gravísima 
que nos sitúa, como comunidad, en una de las encrucijadas más determi-
nantes de nuestra historia reciente» (Presidência do Conselho de Ministros, 
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2011: 11). En otras palabras, «(…) una situación de excepción» (Presidên-
cia do Conselho de Ministros, 2011: 11) que se manifiesta en todos los 
ámbitos, si bien con más énfasis en lo social y financiero. Las limitaciones 
de la acción gubernamental vienen dadas por los compromisos externos 
asumidos por el país. Cumplirlos resulta esencial para la recuperación:
En los próximos años, el ajuste de la economía portuguesa tendrá una 
exigencia sin precedentes históricos recientes. La corrección de los desequili-
brios financieros externos e internos es la prioridad del Gobierno. El objetivo 
primordial es el regreso del país a la financiación en condiciones normales de 
mercado. (Presidência do Conselho de Ministros, 2011: 21)
La coyuntura de excepcionalidad tiene una de sus manifestaciones más 
obvias en el área social. El Programa del XIX Gobierno Constitucional 
afirma explícitamente que Portugal vive una crisis social, lo que requiere 
acentuar el esfuerzo para atender «(…) a los más ancianos, a los que per-
dieron su puesto de trabajo, a los más necesitados, a los niños con dificul-
tades, a los emigrantes y a las personas con deficiencias» (Presidência do 
Conselho de Ministros, 2011: 85). Para ese esfuerzo el gobierno es claro en 
sus intenciones: «Vamos a hacerlo con las instituciones de la Economía So-
cial» (Presidência do Conselho de Ministros, 2011: 86).
3.2.  El Programa de Emergencia Social y el nuevo paradigma de articulación 
con la Economía Social
El Programa de Emergencia Social (PES) estaba formado por un con-
junto de medidas de combate a la crisis en el que se encuadran como eje-
cutantes las organizaciones de la ES. En este sentido, el PES no es estricta 
ni integralmente un programa de ES aunque cuenta con las organizaciones 
del sector como agentes de respuesta. Las características del programa, con 
especial atención a las dimensiones en las que la ES más se destaca, son las 
siguientes:
— En el terreno de la familia, el principal problema es el desempleo y 
sus consecuencias. Aquí, las organizaciones de la ES actúan como 
identificadoras de necesidades o directamente como entidades que 
ofrecen ocupación o empleo dada su proximidad a la población. Se 
proyecta la creación de programas de trabajo cívico y solidario para 
parados de larga duración y portadores de deficiencias o la apertura 
de líneas de crédito para constituir empresas sociales. No obstante, 
la medida más destacada es el Programa de Emergencia Alimenticia, 
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que incluye a las organizaciones de ES en la ampliación de la red de 
comedores sociales con la misión de ofrecer comidas gratuitas a la 
población con menos recursos. La previsión era llegar a los 900 co-
medores con una partida de 50 millones de euros.
— En el terreno de la vejez, las instituciones de la ES son convocadas, 
de nuevo, en virtud de su proximidad a la población y, por lo tanto, 
de su conocimiento inmediato de la realidad. Contando con ellas, se 
proyecta la ampliación de la red de apoyo en domicilio, del sistema 
de tele-asistencia y de los centros de día y de noche.
— En el terreno de las minusvalías, se pretende un crecimiento de la 
empleabilidad de las personas así como la eliminación de barreras fí-
sicas y la mejora de la accesibilidad. También se incluye una inicia-
tiva destinada al descanso de personas con dependientes (ancianos, 
enfermos) a su cargo.
— En el terreno del voluntariado se proyecta un plan nacional de sen-
sibilización, un nuevo régimen jurídico y la creación de un comple-
mento al título de enseñanza secundaria donde se registren las acti-
vidades de índole cívica.
— En el terreno de las instituciones sociales las iniciativas son variadas 
y por su interés para este artículo merecen una exposición más deta-
llada:
• El 50% del IVA asociado a obras e inversiones se devuelve a las 
instituciones.
• La vertiente de la acción social aumenta un 16% (254 millones 
de euros) en relación a 2010. Los recursos totales disponibles en 
esta categoría son de 1846 millones de euros.
• El montante de los protocolos de cooperación con las IPSS au-
menta un 1,3%. La cantidad total inscrita en los Presupuestos 
Generales del Estado de 2012 es de 1200 millones de euros.
• El Estado salda su deuda de 5,7 millones de euros con las institu-
ciones sociales.
• Se aumenta el número de plazas en guarderías y residencias de la 
tercera edad modificando la legislación.
• Se destinan 5 millones de euros a cursos de formación para direc-
tivos de instituciones con el cometido de mejorar su capacidad 
de gestión e innovación.
• Apertura de concursos públicos para transferir infraestructuras 
estatales a las IPSS. Especificamente, 40 de estas infraestruturas 
con, aproximadamente, 1200 personas.
Gran parte del discurso gubernamental sobre la ES tiene como eje el 
PES, tanto en la materialización de las medidas articuladas con las insti-
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tuciones, como en la capacidad que posee este documento para traducir la 
visión del XIX Gobierno. En este último nivel, resulta especialmente rele-
vante la presentación pública del PES por Pedro Mora Sores, Ministro de 
Solidaridad y Seguridad Social. Junto a la explicación de cada una de las 
medidas, expone los principios que articularán el nuevo paradigma de res-
puesta social. La reivindicación de la ES se integra en ese paradigma: «(…) 
tenemos la humildad de pedir ayuda a las instituciones que en permanen-
cia garantizan las respuestas sociales: las IPSS, las Misericordias y las Mu-
tualidades», organizaciones que representan «(…) la línea de frente de la 
respuesta social que el país tiene» (Soares, 2011).
El nuevo paradigma parte de un diagnóstico sobre el sistema de protec-
ción y bienestar sociales que se basa en los siguientes puntos:
— El Estado desperdicia recursos mediante inversiones poco eficaces 
o ineficientes. Por esta razón, se hace necesario un sistema que ra-
cionalice las iniciativas estatales. Como afirma Pedro Mota Soares 
(2011), «(…) en algunos casos invertiremos más, en otros invertire-
mos mejor. También es posible, a partir de los montantes ya fijados, 
no gastar más, pero sí gastar mejor».
— El Estado alimenta una cultura de la dependencia que erosiona, eli-
mina o no favorece la iniciativa personal. Esa cultura, encarnada 
prototípicamente por la figura del subsidio, promueve la inacción 
y el agotamiento injustificado de los recursos públicos. De nuevo, 
Pedro Mota Soares (2011) formaliza este argumento: «La sociedad 
portuguesa, que es humanista y generosa, quiere respuestas efectivas 
para los más pobres y por encima de cualquier consideración, quiere 
garantizar a todos una oportunidad basada en el valor del trabajo y 
no desea que el dinero de sus impuestos sea permeable al fraude y al 
abuso».
— El Estado, en virtud de su estructura y funcionamiento, impone ri-
gideces administrativas que impiden u obstaculizan el desarrollo de 
respuestas sociales por parte de los agentes y las instituciones espe-
cializadas. La insistencia en la desburocratización se encuentra aso-
ciada a una hipotética liberación de energías de la ES. Una vez más, 
Mota Soares (2011) sintetiza esta idea con sus palabras:
Simplificando, desburocratizando, facilitando la vida a quien responde, 
a quien está en el terreno, a quien ayuda, aumentaremos la sostenibilidad de 
estas instituciones. Y al hacerlo, fortalecemos el tercer sector, el sector social, 
dando condiciones para que, como ya ocurre, estimule la economía local, cree 
empleo y dinamice el interior donde muchas veces es de los pocos agentes eco-
nómicos que existen.
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El propio Primer Ministro, Pedro Passos Coelho (2013), refuerza esta 
caracterización del Estado y de sus mecanismos de protección y bienestar, 
los cuales «(….) terminan por ser distantes, impersonales y burocráticos», 
en su discurso de clausura del I Congreso Internacional de la Economía 
Social.
— El Estado es poco riguroso y exigente consigo mismo en lo tocante a 
los servicios que presta y a su seguimiento y fiscalización. Como se-
ñala Pedro Mota Soares (2011), «(…) un Estado que tiene una pers-
pectiva diferente y menos exigente para los servicios que presta di-
rectamente no es un Estado equitativo ni justo».
— El Estado, debido a esa falta de auto-exigencia, presenta un impor-
tante déficit en clave de voluntad y capacidad de gestión. Por este 
motivo, según Mota Soares (2011), es conveniente que los servicios 
de protección social no dependan del designio estatal: «En los Es-
tados socialmente avanzados, la confianza en el Estado, en las IPSS 
certificadas y creíbles, es elevada, existiendo distinciones claras entre 
el prestador, el financiador y el regulador. El Estado no tiene voca-
ción para dirigir».
En suma, según el discurso gubernamental, en este nuevo paradigma 
de respuesta social a la crisis, el Estado debe ser reformulado dadas sus li-
mitaciones. Esa reformulación está relacionada con el papel atribuido a la 
ES como pieza esencial de aquel nuevo paradigma. De acuerdo con el Mi-
nistro de Solidaridad y Seguridad Social, este se estructura a partir de la 
noción de acuerdo público-social (parceria público-social), esto es, un régi-
men de colaboración entre la ES —con especial atención a las IPSS— y el 
Estado. Literalmente, Pedro Mota Soares lo explica del siguiente modo:
Es importante que el Estado sepa construir con las instituciones un nuevo 
paradigma de respuesta social. Algo que vaya más allá del tradicional well-
fair (sic) public system, algo que outros já chamam um wellfair (sic) part-
nership system. (Agência Lusa, 2012)
De este modo, se pretende la conjunción del principio de subsidiarie-
dad y el principio de colaboración. El primero pretende que las decisio-
nes se tomen en el nivel más próximo al ciudadano. El segundo remite a 
los acuerdos establecidos entre los agentes que prestan servicios sociales. El 
PES sería representativo de tal conjunción: «Es un programa que no signi-
fica más Estado; significa, eso sí, más IPSS e mejor política social» (Soares, 
2011). Este tipo de acuerdo público-social consiste en una transferencia fi-
nanciera y de equipos o infraestructuras desde el sector público al sector de 
la ES, que actúa como prestador de servicios mientras el Estado asume la 
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función de fiscalizador. He aquí el modelo que justifica la no creación de 
nuevas instituciones y sí la racionalización y maximización de las ya exis-
tentes: «No vamos a gastar en burocracia, vamos a invertir en las personas. 
No vamos a crear nuevas estructuras, vamos a rentabilizar las que tenemos» 
(Soares, 2011). Por su parte, el Primer Ministro, Pedro Passos Coelho, ve 
en esto una oportunidad para situar a la ES en el primer plano del combate 
a los efectos sociales de la crisis:
Si es verdad que el ajuste no nos ofrece el margen de maniobra que de-
searíamos para lidiar con estos problemas, no es menos cierto que este es el 
momento para situar a la Economía Social como un pilar del crecimiento 
económico y social de nuestro país. (Coelho, 2013)
3.3. La ética social en la austeridad
El nuevo paradigma viene acompañado de un discurso que legitima su 
validez. Conlleva diferentes consideraciones acerca de la protección debida a 
los sectores más frágiles de la población y la compatibilidad de esa protección 
con las exigencias del programa de ajuste económico-financiero. Se habla, 
pues, de ética social en la austeridad, un concepto que el Ministro de Solida-
ridad y Seguridad Social defendía en la I Convención Anual de la Plataforma 
Europea contra la Pobreza y la Exclusión Social (Agência Lusa, 2011a).
El concepto alude a la defensa de los más necesitados en un contexto 
de crisis y políticas de austeridad. De este modo, tales políticas aparecen 
asociadas a la preocupación por las consecuencias sociales que de ellas de-
rivan. Pedro Passos Coelho refuerza esta idea en el I Congreso Internacio-
nal de la Economía Social: «Queremos una sociedad que no deje a nadie 
atrás. Esa es la divisa de una sociedad decente y moderna» (Coelho, 2013). 
Desde el poder gubernamental, es la definición más precisa con la que con-
tamos. No existe una explicación más amplia y en todas las intervenciones 
de los responsables políticos, el concepto se menciona exclusivamente de 
manera genérica y sin un desarrollo extenso. Así lo hace Pedro Mota Soares 
cuando habla sobre la actualización de las pensiones mínimas, de las rura-
les y de las de invalidez (Jornal i, 2011), de los comedores sociales (Jornal 
de Notícias, 2012) o de las tarifas especiales de luz y gas:
En un momento en el que se le pide a los portugueses un conjunto de sa-
crificios adicionales para las personas más vulnerables y para las familias con 
menos recursos económicos, queremos que exista una ética social en la aus-
teridad. Esto implica ofrecer un descuento social en consumos importantes 
como el de energía. (TSF, 2011)
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El gobierno no produce una explicación satisfactoria del concepto y, 
por ese motivo, es necesario salir de su esfera de acción directa para obser-
var su zona de influencia, donde plataformas de ES adoptan el papel de in-
terlocutor asumiendo la pertinencia de tal concepto. En este caso, no po-
demos hablar, stricto sensu, del discurso gubernamental, pero sí de un tipo 
de discurso afín y próximo que aborda con más precisión y detalle el com-
ponente moral de las políticas de austeridad.
Así sucede con el Presidente de la Confederación Nacional de las Ins-
tituciones de Solidaridad (CNIS), Lino Maia. Dos meses antes de las elec-
ciones generales de 2015, la CNIS enviaba un documento, «Propuesta para 
un Programa Político de Gobierno», a todos los partidos que presentaban 
candidaturas. Al hilo de esta iniciativa, Pedro Passos Coelho solicitaba la 
colaboración de la CNIS en la elaboración del PES; solicitud que fue sa-
tisfecha. Así pues, el presidente de la CNIS constituye una voz autorizada 
para ilustrar el concepto de ética social en la austeridad. La intervención 
de Lino Maia en las Jornadas Parlamentarias del CDS-PP es especialmente 
apropiada en ese sentido.
En su exposición, define el PES como un instrumento al que subyace 
una «terapia de la realidad»: debe enfrentarse a las difíciles condiciones ge-
neradas por la crisis y el ajuste económico-financiero. Simultáneamente, 
la austeridad posee una función reparadora: «La austeridad es terapéutica 
porque ayuda a ver que el camino no será jamás un camino «folclórico»: el 
camino es el de que, cada uno, cuanto y cuando le sea posible, viva con el 
sudor de su rostro» (Maia, 2011). Esa función reparadora también se ma-
nifiesta en la cultura de dependencia alimentada por el Estado, a su vez re-
lacionada con la concesión de favores que desincentivan la autonomía ciu-
dadana: «(…) a costa del Estado Social se ha optado excesivamente por una 
continuada distribución de beneficios que muchas veces fomenta el hábito 
y la dependencia porque sus programas están exentos de una temporalidad 
que promueva la autonomía» (Maia, 2011).
El PES emerge como respuesta en este escenario dominado por la aus-
teridad y la crisis. Sin embargo, el Presidente de la CNIS rechaza la acu-
sación de ser éste un programa asistencialista o, mejor dicho, reformula el 
contenido de esa crítica. En una coyuntura de grandes dificultades es nece-
sario «(…) que todo sea hecho por todos y que todo se use para asistir en 
la disminución del sufrimiento de aquellos que se consumen en la angustia 
de los tiempos presentes» (Maia, 2011). A partir de este instante, la con-
ceptualización del PES y por extensión de la ES, entra en el dominio se-
mántico del alivio: «El PES es un valioso instrumento para atenuar el su-
frimiento. También para contrariar algún aumento de la pobreza y de sus 
manifestaciones» (Maia, 2011). Las respuestas a ese sufrimiento, relacio-
nado con las dificultades generadas por la crisis, no es de cariz político: re-
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quiere un esfuerzo de índole moral que comienza en el individuo y que, 
por agregación, produce efectos virtuosos para toda la sociedad. Esta po-
sición resulta claramente perceptible en la reflexión de Lino Maia sobre el 
rumbo, «liberalizador» o «socializador», que debe tomar el país:
Ciertamente, [Portugal no tiene] un rumbo ético en el que todos se impli-
quen en busca de lo bello, del bien y de lo bueno, que sólo lo serán si, siendo 
bello, benéfico y bueno para cada uno, lo son también para la comunidad en 
círculos simultáneamente irradiadores y convergentes. (Maia, 2011)
En definitiva, la ética social en la austeridad presenta varias dimensio-
nes complementarias. Considerada desde el discurso gubernamental, se re-
fiere a la posibilidad de atenuar el impacto de los sacrificios a los que obliga 
el programa de ajuste económico-financiero entre los grupos más necesita-
dos de la población. Vista desde la óptica afín de la CNIS, su significado 
gana matices: designa la responsabilidad individual, el esfuerzo y la clarivi-
dencia para superar la exigencia de aquellos sacrificios renunciando a solu-
ciones artificiosas y a la cultura de la dependencia. Para eso, contarán con 
las instituciones de la ES.
4. La Economía Social como paliativo
El XIX Gobierno reivindica una versión de la ES como instrumento 
para suavizar el impacto del PAEF mas sin cuestionar si tal impacto tiene 
o no su origen en las propias políticas de ajuste aplicadas. De un modo 
general y avanzo aquí parte de la argumentación que se ofrecerá a conti-
nuación, la noción de paliativo ilustra adecuadamente la visión proyec-
tada de la ES desde la esfera gubernamental. Utilizo el término paliativo 
en su acepción original recogida en el Diccionario de la Real Academia 
Española de la Lengua, esto es, en el sentido de mitigar, atenuar o suavi-
zar el dolor. En este caso, se trataría de aplicar una analogía con las dolo-
sas consecuencias sociales derivadas de la crisis y del propio programa de 
ajuste económico-financiero y la movilización discursiva y operativa de la 
ES para contrarrestar tan perniciosos efectos. Es decir, la ES resulta ins-
trumental en la medida en que constituye esa fuerza de choque frente a 
una situación crítica y unas políticas tildadas de inevitables y necesarias. 
Esta conceptualización como paliativo se construye a partir de tres dimen-
siones que demuestran cómo el XIX Gobierno nunca asume la ES como 
un proyecto político-económico distintivo con su potencial de crítica al 
sistema capitalista. La primera es su subordinación a los imperativos del 
Programa de Asistencia Económica y Financiera. La segunda, su relega-
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ción frente, sobre todo, a la lógica mercantil y en menor medida a la esta-
tal; relegación que se materializa en el papel de compensación de las limi-
taciones del Estado y las asimetrías del Mercado. Y la tercera pasa por su 
mercantilización, contribuyendo deseablemente, según la óptica guberna-
mental, a la constitución de mercados o pseudo-mercados en el dominio 
de la acción y la protección social. Paso, pues, a desarrollar con más de-
talle cada una de estas dimensiones.
El punto de partida es la caracterización del país en términos de emer-
gencia; una idea que resultó consensual entre amplios sectores de la opi-
nión pública desde el inicio de la legislatura (Caldas e Ramos de Almeida, 
2016). Ese estado de emergencia se relaciona con el aumento de la dimen-
sión del Estado y su consiguiente intervención en la economía, acaparando 
recursos y financiación que se substraen a la iniciativa privada:
Los resultados del modelo de gobernación existente están hoy a la vista 
de todos. El Estado ha vivido claramente por encima de sus posibilidades; se 
ha registrado un aumento continuado de su peso y dimensión; se ha perdido 
competitividad y se ha agravado exponencialmente el endeudamiento ex-
terno. (Presidência do Conselho de Ministros, 2011: 12)
Se imponen reformas dirigidas a reducir aquella dimensión e interven-
ción. La excepcionalidad del momento justifica la inevitabilidad de las po-
líticas que serán aplicadas:
El Gobierno entiende que la austeridad en el gasto del Estado, sujeta a 
modelos de eficiencia, constituirá un impulso para la mejora de la produc-
tividad, el incremento del potencial de crecimiento y la creación de empleo. 
(Presidência do Conselho de Ministros, 2011: 12)
Adviene un período de sacrificios con sus correspondientes costes so-
ciales. Tales costes no podrán ser asumidos por un Estado cuyo volumen 
debe reducirse. Surge aquí la oportunidad para que la ES se convierta en 
un herramienta de combate a las consecuencias de las exigentes medidas 
que se antevén en una coyuntura fuera de lo común. Las palabras del Pri-
mer Ministro, Pedro Passos Coelho, en el I Congreso Internacional de la 
Economía Social, cuando se refiere a la necesidad de descentralizar, desbu-
rocratizar e desestatizar la solidaridad social, son una evidencia más en la 
imagen que se construye de la ES:
En este terreno, hay un conjunto de servicios que no puede ser suminis-
trado por el mercado pero tampoco por mecanismos estatales que, inevitable-
mente, acaban siendo distantes, impersonales y burocráticos. (Coelho, 2013)
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Esta imagen corresponde a una visión correctora-compensadora de los 
fallos del mercado y las limitaciones del Estado en la provisión de bienes y 
servicios relacionados con la acción y la protección social. Mas, ¿qué presu-
puestos subyacen a esta visión de la ES? De acuerdo con Adaman y Adra 
(2002), desde esta perspectiva, la ES parece constituir una suerte de excep-
cionalidad en el campo de la actividad económica, naturalmente dominado 
por el Mercado y el Estado.
El presupuesto inicial resulta conocido y es canónico dentro de la teo-
ría económica liberal y neoliberal (Almeida, 2011; Hansmann, 2006): el 
intercambio mercantil entre agentes económicos orientados según una ra-
cionalidad práctica que pretende la maximización de su utilidad mediante 
un análisis coste-beneficio. La dinámica entre la oferta y la demanda de-
termina la cantidad de bienes y servicios producidos e intercambiados así 
como el precio al que se efectúa la transacción. El mercado, comandado 
por esta dinámica, se erige en la institución responsable del suministro de 
aquello que demanda una sociedad siendo la iniciativa particular de los 
agentes económicos el núcleo esencial de la economía.
Sin embargo, esta iniciativa, debido a la falta de incentivos relaciona-
dos con la expectativa de maximización de la utilidad, no genera bienes 
públicos: obtener beneficios en este terreno se hace complicado sin subver-
tir la lógica de este tipo de bienes. Por ese motivo, se arguye desde esta óp-
tica, el suministro de aquellos bienes ha de corresponder al Estado hasta los 
niveles de satisfacción del votante mediano (Pereira, 1997). Ello permite 
atender a un contingente amplio de la población, lo que a su vez, puede re-
forzar la legitimidad del gobierno a ojos de sus potenciales o efectivos elec-
tores. Empero, en sociedades heterogéneas y complejas como las nuestras, 
la satisfacción del votante mediano supone dejar de lado otros contingentes 
de la población: existe demanda de bienes públicos más allá de la mediana, 
si bien se estima que sea residual y, por extensión, con una baja rentabili-
dad financiera y electoral para el Estado y sus gobernantes. He aquí el es-
pacio de intervención para la ES: atender a la demanda no satisfecha ni por 
el Estado, centrado en la mediana de la población, ni por el mercado, sin 
incentivos para producir bienes públicos.
La atención a este tipo de demanda se ve favorecida también por la ca-
pacidad que la ES tiene para desempeñar una función esencial en el seno 
de la economía de mercado: compensar la ausencia o los vacíos de in-
formación existentes en cierto tipo de contratos (Almeida, 2011; Hans-
mann, 2006; Ortmann, 1996; Gui, 1991). Hay bienes y servicios que al 
ser adquiridos no permiten una evaluación clara de la relación que existe 
entre su calidad y el precio que los consumidores pagan por ellos: cuidado 
y atención de personas, actividades educativas o tareas médicas son algunos 
de los casos habituales. Cuando el consumidor paga, no es sencillo deter-
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minar si el prestador del servicio cuida, atiende, educa o cura con arreglo 
a lo que se espera del precio o si, por el contrario, su servicio es inferior en 
calidad a lo esperado. Se plantea una situación de información asimétrica 
que podría favorecer la aparición de conductas oportunistas en las que el 
prestador-vendedor ofrece un servicio según un precio que está por debajo 
de la calidad para maximizar su ganancia. La dificultad estriba, pues, en 
determinar ese grado de correspondencia.
Resolver este problema pasa por la instauración de un capital de con-
fianza en la transacción, que emergería cuando de la misma desaparece la 
motivación maximizadora de la utilidad o, en otras palabras, la búsqueda 
de beneficio. Por eso, la ES sería llamada a intervenir en este escenario: 
cuando el bien o servicio no se suministra con arreglo a una motivación 
maximizadora y sí con arreglo a los principios de una organización con una 
finalidad social y solidaria, el consumidor se siente protegido frente a posi-
bles conductas oportunistas. Es decir, la ES solventa la falta de información 
que dificulta la materialización del servicio.
En consecuencia, son las limitaciones de la lógica mercantil y de la re-
distribución estatal las que habilitan el espacio de la ES; un espacio que, se-
gún el discurso gubernamental, ha de responder a un principio de acuerdo 
público-social o, como afirmaba Pedro Mota Soares, de «welfare partner-
ship system». Una de las formulaciones más evidentes de esta idea la halla-
mos en la entrevista que éste concedía a la Revista Popcom, editada por las 
juventudes de su partido, el CDS-PP. Mota Soares, cuando se le pregun-
taba por la importancia y eficacia de las instituciones sociales, insistía en su 
trascendencia y, a continuación, añadía:
Por eso queremos crear con ellas un nuevo paradigma de respuesta social. 
Un Estado Social de Acuerdo. El Estado no puede renunciar a sus responsabi-
lidades —incluso muchas de ellas no son delegables— pero sí puede contratar 
con las instituciones el complemento de su respuesta social con el propósito de 
tejer una red de solidaridad más fina y extensa. (Popcom, 2012: 27-28)
Esta nomenclatura, Estado Social de Asociación o Acuerdo u otras aná-
logas —colaboración, contrato público-social— remiten para un tipo de 
racionalidad política que prevé la creación de mecanismos mercantiles en 
la prestación de servicios de protección y acción social. Estos mecanismos 
son el resultado de procesos políticos conducentes a la construcción de 
mercados en el área social, esto es, el gasto público se emplea en la dina-
mización de la iniciativa privada en la esfera de la acción y protección so-
cial (Costa e Rodrigues, 2008; Bode, Gardin e Nyssens, 2011). Esta es la 
pretensión esencial del neoliberalismo así como su propuesta fundamental 
en clave de organización social y reproducción material de la vida humana: 
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la utilización de medios y procedimientos, entre los cuales figura el propio 
Estado con sus recursos y su aparato, para producir, coordinar o inducir 
mecanismos mercantiles en la vida social (Wacquant, 2012). Frente a cier-
tos discursos que se refieren al neoliberalismo como ideología, doctrina o 
ideario político que privilegian el mercado frente a un Estado reducido a 
la mínima expresión (Larner, 2000), entiendo el neoliberalismo como esa 
generación-creación-coordinación de mecanismos mercantiles que pueden 
incluir la participación del propio Estado (Abrahamson, 2010) y que, para 
el caso que nos ocupa, requiere la intervención y necesaria colaboración de 
las organizaciones de ES, especialmente de aquellas que concentran su acti-
vidad en el área de la acción y protección social (apoyos a niños/jóvenes/fa-
milias, cuidados asociados a vejez/invalidez, medicina preventiva/curativa, 
educación/formación profesional de adultos, insuficiencias en la vivienda). 
Uno de los más recientes trabajos para el caso portugués (Joaquim, 2015) 
confirma empíricamente este tipo de articulación entre la financiación es-
tatal y organizaciones de la ES, lo que permite fijar un conjunto de conse-
cuencias potenciales para la actividad de las mismas:
a) El campo de la acción social es, sin duda, el menos apetecible si se 
observa a través del prisma de los potenciales beneficios que, com-
parativamente, pueden provenir en mayor cuantía de la educación, 
la salud o la seguridad social (Hespanha, 2000). Con todo, no sig-
nifica que no pueda ser abordado desde una perspectiva mercantil 
mediante la contratación por parte del Estado de ciertas respuestas 
sociales con ciertas organizaciones de la ES.
b) Además de la financiación procedente del Estado para determi-
nadas prestaciones y servicios —un porcentaje por beneficiario y 
modalidad— las organizaciones de la ES que participan en este 
protocolo de colaboración estatal están en condiciones de obte-
ner ingresos a partir de sus propios beneficiarios, a los que se les 
puede solicitar el copago en función de su capacidad económica. 
Esto puede constituir un incentivo para que la organización se 
oriente preferentemente hacia una población con mayor capaci-
dad de copa go abriendo la posibilidad de competir con otras or-
ganizaciones para captar a esos beneficiarios (Bode, Gardin y 
N yssens, 2013).
c) Si tenemos en cuenta que el porcentaje por beneficiario y servicio 
es el mismo independientemente de las características de la IPSS, 
de sus infraestructuras, de su logística y de su capacidad para ge-
nerar fondos propios, el sistema favorece a las organizaciones con 
una posición más robusta. Esa robustez puede venir dada por la 
existencia de condiciones —infraestructuras, personal, logística o 
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economías de escala— de las que otras carecen. Simultáneamente, 
esto crea las condiciones de posibilidad para que se desarrollen es-
trategias que pueden enfocarse más a garantizar la supervivencia de 
la organización que a la prestación de servicios (Hespanha, 2000; 
Bode, Gardin y Nyssens, 2013).
5. Conclusión
La ES ocupó un espacio significativo en el discurso del XIX Gobierno 
Constitucional portugués. Se hizo presente en las declaraciones públicas de 
sus representantes y en una serie amplia de documentos oficiales aquí ana-
lizados. Este discurso le reservó un papel central en el combate a las conse-
cuencias de la crisis y de las medidas asociadas al programa de ajuste eco-
nómico-financiero.
Una de las principales justificaciones que se ofrecen para defender ese 
papel central tiene que ver con la imposibilidad de aumentar el gasto pú-
blico: se espera que la ES pueda absorber el impacto social del ajuste sin 
necesidad de sobrecargar a un Estado que ha de reducir su peso y dimen-
sión. A ello se le unen tres razones: proximidad de las organizaciones de ES 
a las poblaciones necesitadas, conocimiento directo de la realidad y expe-
riencia acumulada. La confianza del Gobierno en la ES es el reverso de la 
desconfianza que manifiesta ante la iniciativa estatal en materia de protec-
ción y acción social. Esa iniciativa es tildada de ineficiente, derrochadora y 
burocráticamente rígida. De igual modo, aquella confianza es la evidencia 
palpable de la preocupación ética que subyace al programa de ajustes así 
como una prueba del sentido moral de la gobernación.
El discurso gubernamental también contempla una manera de pensar y 
ejecutar las políticas públicas de protección y acción social: un Estado So-
cial de Acuerdo-Colaboración en el que la ES resulta decisiva. Al Estado le 
correspondería una parte substancial de la financiación y a la ES la ejecu-
ción de las políticas concretas. Así pues, las organizaciones de la ES forman 
parte del proceso de reformulación de las funciones del Estado a quien no 
compete, de acuerdo con este modelo, la prestación directa de servicios.
Sin embargo, el discurso gubernamental acerca de la ES no contempla 
necesariamente toda la variedad de organizaciones que la integran. O, di-
cho de otro modo, se detecta una obvia distorsión pars pro toto, mediante 
la que se efectúa una asociación reductora entre ES y IPSS. A esto se le 
añade la ambigüedad terminológica con la que el discurso gubernamen-
tal aborda ambos conceptos. Aquella asociación es especialmente significa-
tiva en el caso del Programa de Emergencia Social, esto es, el conjunto de 
medidas que, paradigmáticamente, ilustra las expectativas que el XIX Go-
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bierno deposita en la ES, frecuentemente entendida como un corpus de 
IPSS. Por su parte, la ambigüedad se manifiesta en la falta de distinción 
entre formas organizativas y estatutos jurídicos: si atendemos, en sentido 
estricto, a las manifestaciones gubernamentales sobre la relevancia de la ES 
que aquí han sido reproducidas, éstas tienden a destacar la importancia de 
las IPSS, lo que, dentro del universo de la ES, continua siendo un estatuto 
minoritario: del total de 55.383 organizaciones, apenas 5.022 cumplen ese 
requisito.
Pero, fundamentalmente, para el XIX Gobierno Constitucional, la ES 
funciona como un paliativo: subordinada al programa de ajuste económi-
co-financiero, relegada en favor de la lógica mercantil y, en menor medida, 
de la estatal-redistribuidora y mercantilizada en función de su contribución 
a la configuración de mercados en el área de la acción y protección social. 
El XIX Gobierno desarrolla una visión instrumentalizada de la ES, incluida 
en el intento de remodelación de las políticas públicas de acuerdo con el 
patrón de las políticas de austeridad. Estas últimas, con resultados críticos 
para amplias capas de la población (Hespanha, Ferreira y Pacheco, 2013), 
se presentan como inevitables y necesarias. En ese sentido, la ES no es con-
vocada para discutirlas —circunstancia quizás esperable si tenemos en 
cuenta el proyecto político-económico derivado de los principios constitu-
tivos de la ES— sino para evitar que sus efectos no se hagan excesivamente 
gravosos para aquellas capas de la población.
El alejamiento en relación a esos principios constitutivos supone difu-
minar el carácter distintivo de la ES. Existe un riesgo de isomorfismo ins-
titucional (Di Maggio y Powell, 1983), es decir, de aproximación —por el 
hecho de compartir el mismo medio, por influencia de los poderes políti-
cos y de la legislación, por necesidad de legitimación ante la sociedad— a 
las organizaciones que operan mayoritariamente de acuerdo con una lógica 
mercantil. Evidentemente, ese riesgo lleva aparejada una consecuencia úl-
tima: la imposibilidad de aplicar el concepto de ES a quien hace tiempo 
haya dejado de serlo.
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